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La trayectoria de
las reformas del Estado

Luis Ibarra

Las reformas del Estado son una cuestién recurrente de la politica
contemporanea. No existe, sin embargo, un modelo dnico e invariable de
reformas. Las transformaciones del Estado siguen caminos diversos y
cambiantes en medio de luchas politicas.

El primero son las privatizaciones, pero la transferencia de actividades
publicas hacia capitales privados encontré resistencias que defendieron los
servicios del Estado. En una segunda instancia, las reformas recuperan al
Estado como regulador del mercado y chocan con alternativas opuestas a la
mercantilizacion de las necesidades sociales. Actualmente, se extiende una
tercera modalidad de reformas, que reune capital y Estado en asociaciones
publico-privadas mientras que, simultdneamente, se desenvuelven iniciativas de
reapropiacién de lo publico mediante la participacién social. /Cudles son las
razones de estos continuos cambios y de esa presencia constante?

Dos puntos de vista dominan la discusién politica sobre las reformas del
Estado. Sus promotores las presentan como innovaciones técnicas para ofrecer
mejores servicios a la poblacion. Este enfoque mide el “éxito” de las reformas
como grados en la aplicaciéon de un modelo, pero no explica las resistencias. Se
limita a descalificarlas como obstaculos y su preocupacion principal es evitar los
conflictos politicos que perturben una correcta implementacion. Las criticas de
las reformas, por su parte, sefialan la naturaleza politica de cambios que
establecen “ganadores y perdedores” dentro de la sociedad. Este punto de vista
incluye las resistencias, aunque sélo como factor reactivo, capaz de bloqueos, y
dirige la atencion hacia el modo en que las instituciones organizan los conflictos
politicos y prescriben tipos particulares de reformas, pero excluye novedades y
rupturas. Para ambos, la iniciativa proviene de arriba. Las resistencias aparecen
después, como efecto de las reformas, y los conflictos politicos tienen una
connotacion negativa.

Este articulo incluye reformas y resistencias dentro de un mismo marco
analitico e invierte la perspectiva. Afirma la prioridad de las resistencias y la
productividad del conflicto politico, y considera a las transformaciones del
Estado como resultado. Las resistencias son el factor dinamico y creativo, que
continuamente desborda y amenaza con poner en crisis el dominio. Las reformas
vienen después, como reiteradas tentativas de restablecer la relacién
recuperando sus contenidos depurados de los elementos antagonicos. Las
luchas politicas son el factor productivo que constituye, anima o transforma las
instituciones. No refiere a modelos o tipos de reformas, sino que utiliza el
concepto de estrategias, definidas como la combinacién de racionalidades
politicas, que proporcionan los fundamentos teéricos y normativos, con técnicas
de gobierno, que las hacen operativas por medio de instrumentos y
procedimientos caracteristicos (Rose y Miller, 1992).

A continuacién, analizamos las luchas politicas en torno a las
privatizaciones, la regulacion y las asociaciones publico-privadas con el objetivo
de formular, finalmente, conclusiones acerca de su evolucién y resultados.
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Privatizacion y defensa de las actividades
publicas

Las reformas del Estado, con su sentido
actual, aparecen dentro de un conjunto de
transformaciones de mayor alcance en la década
de los ochentas. Corresponden a una crisis y
reestructura del Estado. Los diagndsticos
atribuyeron la crisis a una sobrecarga de
demandas, que impide la gobernabilidad, y
recomendaron aislar al sistema politico de las
presiones sociales y reorientar las demandas
hacia el mercado (Crozier, Huntington y
Watanuki, 1975). La reestructura combina
represion y reformas. Incluye, por un lado,
concentracion del mando y extensiéon de los
aparatos de seguridad; se complementa, por
otro lado, con el uso del mercado como funcién
politica para diluir y reintegrar los
antagonismos.

La estrategia de reformas plantea el objetivo
de reducir el tamano del Estado, toma sus
fundamentos del neoliberalismo y tiene a la
privatizacién como técnica principal.

El neoliberalismo critica las actividades
publicas y afirma la superioridad del sector
privado pero, a diferencia del liberalismo
clasico, no considera al mercado como parte de
la sociedad sino como un modo de gobierno
(Foucault, 1997). El viejo liberalismo establecia
una distincién categoérica: el Estado no debia
interferir en el mercado, pero tampoco los
mecanismos de mercado eran adecuados en el
Estado. Para el nuevo liberalismo, en cambio, los
mercados son dispositivos que guian la
asignacioén eficiente de recursos; sus criterios de
racionalidad pueden aplicarse en cualquier
ambito y, en particular, sirven para la
reestructura del Estado.

Desde esta perspectiva, las actividades del
Estado son ineficientes e irresponsables en
comparacién con las privadas, porque la
propiedad publica no crea incentivos para
reducir los costos ni es sancionada por su mal
desempeno. El control politico es un sustituto
inadecuado que permite utilizarla con fines
ajenos a sus propoésitos. A su juicio, el
crecimiento del sector publico no obedece a una
mayor demanda de bienes colectivos, sino a los
intereses de los propios agentes estatales y
empeora, en lugar de mejorar, el bienestar de la
sociedad. La privatizacién, al contrario,
transfiere actividades publicas hacia el sector
privado y tendria como consecuencias aumentar

la eficiencia, dar libertad de eleccién al
consumidor y elevar el bienestar general.

El gobierno de Margaret Thatcher en el
Reino Unido se hizo famoso por el traspaso de
sistemas de servicios publicos a manos
privadas. Las privatizaciones se convirtieron en
el programa politico de la derecha y se
difundieron también entre gobiernos de otro
signo como un modo de obtener recursos
fiscales. En Ameérica Latina, tuvieron wuna
extension caracteristica a partir de la crisis de la
deuda externa. Los organismos financieros
internacionales condicionaron el crédito a la
implementacion de ajustes estructurales, las
experiencias alternativas fueron frustradas y los
principales partidos del continente giraron hacia
las reformas. El Consenso de Washington
registr6 esta convergencia en torno a un
programa de reduccién del Estado y apertura
externa (Williamson, 1990). La venta de
empresas publicas proporcioné recursos para
saldar pagos de deuda y sostener los planes de
estabilizacion monetaria.

Las privatizaciones, sin embargo, no
tuvieron un acuerdo general ni una aceptacion
pasiva. Su puesta en practica encontré
resistencias que defendieron las actividades
publicas como parte de los derechos y de una
responsabilidad colectiva por la reproduccién
social. Se trata de acciones particulares con
finalidades defensivas. Las protestas alcanzaron
en ocasiones grados agudos de violencia, pero
tuvieron dificultades para relacionarse entre siy
para incidir positivamente en la escena politica.
En ocasiones lograron bloquear los cambios,
pero mas alla de sus resultados concretos, las
resistencias contribuyeron a desestructurar las
reformas y desestabilizar los gobiernos,
alterando las relaciones de fuerzas.

Las reformas del Estado son cuestionadas
también por sus efectos econémicos y sociales.
Las criticas senalan que no trajeron un
crecimiento sustentable, hicieron a las
economias nacionales vulnerables frente a los
movimientos financieros internacionales vy
aumentaron la pobreza y las diferencias sociales.
Su implementacién, lejos de suprimir la
politizacién de los servicios, favorecié a grupos
vinculados con los gobiernos y perjudic6 a la
poblacién con aumentos extraordinarios de
tarifas. Finalmente, el levantamiento zapatista y
la crisis de los mercados financieros emergentes
fueron acontecimientos que alentaron a una
revision.
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Laregulaciony las alternativas al mercado

Las resistencias a las privatizaciones y los
problemas de las reformas, en general,
encontraron una reaccién que recupera la
importancia del Estado a mediados de la década
de los noventas. No es una vuelta atras, sino una
nueva estrategia dirigida a corregir los defectos e
insuficiencias de la anterior. Se discute si se trata
de una continuidad o una ruptura, pero el debate
principal no ocurre ya entre partidarios y
adversarios de las reformas, sino entre opciones
que toman sus resultados como punto de partida
y tiran en direcciones distintas.

Esta segunda estrategia de reformas tiene el
proposito de cambiar el papel del Estado, toma
sus fundamentos del neoinstitucionalismo y su
técnica principal es laregulacion.

Sus principios conservan la racionalidad
del mercado pero anaden que la competencia no
existe espontaneamente ni nunca se logra por
completo; es una construccién sostenida por el
Estado. Las instituciones reducen los costos de
transaccion, corrigen las fallas del mercado y
organizan las relaciones de poder. Desde estas
perspectivas, €l problema no es el tamafno del
Estado ni su reduccién hace emerger
automaticamente los mercados. La clave de la
reforma es modificar el papel del Estado para
que deje de producir servicios y se convierta en
regulador del mercado.

En segundo lugar, critica las privatizaciones
como técnica de reforma. A su juicio, la
privatizacién, por si sola, no mejora el bienestar
de la sociedad si se limita a reemplazar el
monopolio estatal por otro privado. Lo decisivo,
en este caso, no es el tipo de propiedad, sino la
introduccion de la competencia que, a su vez,
requiere una adecuada regulacion. La regulacion
refiere alos modos en que el gobierno condiciona
la conducta de empresas e individuos y que, a
diferencia de las intervenciones anteriores,
sostienen en lugar de suplantar al mercado
(OECD 1997). Concluye que no alcanza con
transferir actividades publicas hacia el sector
privado; es preciso modificar también las
propias instituciones publicas.

Lareforma reemplaza las administraciones
del Estado por mercados de servicios. El
procedimiento comprende el cambio de norma-
tiva y la creacion de nuevas instituciones. Por un
lado, suprime los monopolios del Estado y
habilita la intervencion privada en los servicios
publicos. Por otro lado, asigna la regulacion del
mercado a agencias auténomas, que gocen de la
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confianza del capital, y coloca a las empresas
publicas en igualdad de condiciones con las
privadas. El modelo de agencias se ofrece como
solucién al llamado “problema del compro-
miso”: aisla los mercados de servicios de la
influencia politica y despeja la incertidumbre de
los inversores con respecto a los cambios de
gobierno, restringiendo su libertad de accion y
capacidades. Las agencias reguladoras median
entre las empresas y la demanda de servicios,
determinan las actividades, tarifas e inversiones
en funcién de la tasa de ganancia. El sector
publico se encarga de las actividades que caen
por debajo de ese umbral pero son consideradas
de importancia social o para el propio
funcionamiento del mercado. Las administra-
ciones del Estado son reorganizadas segun
criterios empresariales, eliminando subsidios
cruzados y haciendo transparentes los costos,
pérdidas o ganancias de cada actividad. Esta
comercializacion de las empresas publicas
puede ser un paso previo que discrimina las
areas rentables con miras a la privatizacion y
aquellas de interés social, que contintian siendo
desempenadas por el Estado.

La reforma de mercado no suprime, sino
que aumenta las privatizaciones, diluyendo y
reintegrando las resistencias. Disuelve las
exigencias politicas hacia los servicios publicos
en demandas particulares que acceden a
servicios diferenciados segiin el dinero; recupera
laresponsabilidad del Estado convertida, por un
lado, en proteccion del consumidor y, por el otro,
en asistencia a los pobres; incorpora incluso a
organizaciones no gubernamentales financiadas
por el Estado a la prestacién de servicios. Se
proclamo superada la oposiciéon dogmatica entre
Estado y mercado por una nueva sintesis, que
los reconcilia entre si y a ambos con el
desarrollo. La “tercera via” se convirtié6 en el
programa politico de la socialdemocracia (Blair
y Schroeder, 1999)y en un terreno comuin para el
juego politico entre defensores de la iniciativa
privada y partidarios de un Estado activo. En
América Latina, los organismos financieros
internacionales atribuyeron las dificultades a
instituciones ineficaces, que amparan la
corrupcién, y promovieron una “segunda
generacion” de reformas. Su objetivo, afirma el
Banco Mundial (1997), no es desmantelar, sino
reconstruir un Estado eficaz, capaz de afrontar
los nuevos desafios.

Las reformas de mercado encontraron
resistencias que no se limitan a una actitud
defensiva, ni tienen a la administracién del
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Estado como referencia, sino que toman a las
reformas como terreno de lucha, elaboran
alternativas y afirman “otro mundo es posible”.
Rechazan, en primer lugar, la transformacién de
todas las actividades y aspectos de la vida en
mercancias; reclaman bienes comunes y espa-
cios publicos (Klein, 2001). Un nuevo concepto
de lo publico rompe la identificacién exclusiva
con el Estado y apunta a una reapropiacién de la
administraciéon mediante la participacién social
(Negri, 1996). Critican las formas de integracién
oficialmente gestionadas desde arriba. A su
juicio, la participacién de organizaciones
auténomas articula los conocimientos practicos
y el saber técnico con mejores resultados que la
gerencia comercial o la burocracia especializada,
y ofrece un control social mas eficaz y
transparente (Wainwrigth, 2002).

Las acciones particulares y locales
convergen en redes globales, que protagonizaron
un ciclo de luchas politicas contra los 6rganos
del comando mundial, a comienzos de los afios
dos mil, y se dieron expresiones positivas a
través de los foros sociales. Levantamientos
populares y procesos electorales desplazaron a
los gobiernos identificados con las reformas y
llevaron al poder fuerzas politicas de oposicién
en varios paises de América Latina.

Las reformas de mercado encontraron
también problemas de implementacién. Las
urgencias financieras colocaron como prioridad
de los gobiernos acceder al crédito y la inversién
externa, estimulando en lugar de regular la
codicia privada. Las empresas, lejos de requerir
reglas estables, no cumplieron las inversiones
comprometidas y presionan por continuas
renegociaciones para aumentar las ganancias en
menores plazos y precaverse de los riesgos. Los
conflictos entre gobiernos y empresas saltaron al
centro de la escena politica. Aumentos de tarifas,
deterioro de los servicios y demandas
insatisfechas se tradujeron en un rechazo
generalizado de la opinién publica del continente
alas reformas de mercado (Cf. Latinobarémetro,
varios afos). Finalmente, el cambio de las
condiciones de rentabilidad trajo retirada de
empresas y retorno de los servicios al Estado,
mientras que nuevas alternativas se abren
camino hacia la practica.

Asociaciones publico-privadas y publico-
publicas

Una nueva modalidad de reformas del
Estado viene difundiéndose actualmente en

areas donde las estrategias anteriores chocaron
con obstaculos y resistencias. No pretende un
alcance general; aparece como un procedimiento
particular, aunque con flexibilidad para
adecuarse a multiples situaciones. Consiste en
asociaciones publico-privadas, que reunen
estadoy capital.

Las asociaciones publico-privadas son una
técnica de reforma que combina los
fundamentos de la eficiencia privada y el papel
del Estado con el objetivo de complementar las
capacidades de los sectores publico y privado. El
Estado mantiene la responsabilidad politica
frente a la poblacién y el capital suministra los
servicios.

Se definen como arreglos institucionales
donde el sector privado provee obras de
infraestructura y servicios tradicionalmente
ofrecidos por el Estado (IMF 2004, p. 4). Tienen
dos formas principales, el financiamiento de
inversiones y la gestién de servicios publicos,
entre las que caben varias posibilidades
intermedias. En los esquemas tipicos, el sector
privado financia la inversién, construye las
obras y gestiona los servicios, en tanto que el
Estado define los requisitos, evaliaa el
desempeno y paga por el suministro. El capital
privado mantiene no sélo la propiedad
mayoritaria, sino el control efectivo.

Los organismos financieros internacionales
promueven las asociaciones publico-privadas,
en primer lugar, como un modo de superar las
limitaciones de la inversién publica. E1 Banco
Mundial (2004) destaca las dimensiones de la
pobreza frente a la insuficiencia de los recursos
publicos, no para procurar un aumento, sino
para justificar la apelacién al capital privado. En
segundo lugar, proponen las asociaciones
publico-privadas como una manera de mejorar
la eficiencia de los servicios publicos dejando la
gestién a agentes privados. Al mismo tiempo,
procuran distinguirlas explicitamente de las
estrategias anteriores. Sefialan que, a diferencia
de las privatizaciones, no existe transferencia de
propiedad; obras y servicios conservan Ila
titularidad publica o la adquieren al término del
contrato. No obstante, para el Fondo Monetario
Internacional, “ofrecen beneficios similares a la
privatizacion”, abriendo oportunidades de
negocios en areas previamente reservadas para
el Estado (IMF 2004, p. 4). Difieren, a su vez, de
la regulacion porque actividades y ganancias no
dependen de la competencia o las agencias
reguladoras, sino que son definidas por
contratos con el Estado (Gerrard, 2001).
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Las asociaciones publico-privadas
procuran superar las resistencias y limitaciones
de estrategias anteriores mediante una mayor
articulacién de Estadoy capital. En primer lugar,
la responsabilidad del Estado legitima una
intervencién privada que se encuentra
controvertida (World Economic Forum 2005, p.
7). Permiten a los gobiernos trasladar
inversiones y endeudamiento fuera de los
controles presupuestales, comprometiendo
ingresos futuros del Estado. Por tultimo, reducen
los riesgos del capital, que obtiene sus ganancias
directamente de pagos del Estado. Se ofrecen
como una “tercera via’ de servicios publicos,
distinta a la administracién del Estado o la
privatizacién (Gerrard, 2001).

Las resistencias a las privatizaciones y las
alternativas de reforma, por su parte, no
conducen a restaurar simplemente el monopolio
del Estado. La propiedad estatal se revela
insuficiente, por si sola, para atender las
necesidades sociales, asi como tampoco la mera
titularidad de derechos equivale a una capacidad
efectiva para ejercerlos. En lugar de una marcha
atras, constituyen nuevas instituciones publicas
fundadas en principios de participacién
ciudadana, cooperacién social y control
democratico (Cf., por ejemplo, Ibarra, 2005).

La denominacién genérica de asociaciones
publico-publicas vincula el Estado y las
organizaciones sociales en dos aspectos (Hall,
2000). Por un lado, relaciona organismos del
Estado de diferentes niveles y competencias. La
colaboracién de entidades gubernamentales y
municipales, operativas y académicas, permite
una gestién integrada y mejora las capacidades
intercambiando practicas y conocimientos. Por
otro lado, relaciona 6érganos estatales con partes
del publico: organizaciones comunitarias,
cooperativas de produccién y sindicatos de
trabajadores participan en la formulacién de las
politicas, la administracién de los servicios y el
control de la gestién. La presencia de
organizaciones sociales no equivale a la
intervencién privada sino que, al contrario,
excluye explicitamente el capital. No suprime las
diferencias de intereses, pero las mantiene
dentro de una dimensién publica que no admite
finalidades de lucro.

Un horizonte de antagonismos
Las luchas politicas imprimen caminos

diversosy cambiantes a las transformaciones del
Estado. Recorrimos los conflictos en torno a las
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privatizaciones, la regulacién y las asociaciones
publico-privadas, y el resultado a primera vista
es un conjunto cadtico y abigarrado donde se
superponen diferentes formas como sedimento
de repetidas olas de reformas y resistencias.

Sin embargo, el analisis puso de manifiesto
también la continuidad de una trayectoria. Las
sucesivas estrategias de reforma se enlazan entre
si a partir de la problematica irresuelta de las
versiones anteriores. No siguen una légica lineal
que lleve, por ejemplo, de innovaciones técnicas
a mejores servicios. Transitan por el hilo
quebrado de las luchas politicas y las relaciones
de fuerzas, como repetidas reacciones que
toman su contenido de resistencias que
continuamente las desbordan.

El resultado no es un juego circular de
iniciativas que se completan mutuamente. A lo
largo de ese recorrido hemos visto la
transferencia de actividades publicas hacia el
capital privado, la transformacién del Estado en
regulador del mercado y, finalmente, la reunién
de Estado y capital en asociaciones publico-
privadas. Vimos también el paso de la defensa de
los servicios publicos a la elaboracion de
alternativas a la mercantilizacién y, por ultimo,
la reapropiacién de la administracién mediante
la participacién social y la exclusién del capital.
Las diferencias con respecto a las actividades del
Estado se desarrollan como alternativas
opuestas y constituyen instituciones fundadas
en principios que se excluyen mutuamente.

Las luchas politicas en torno a las reformas
del Estado produjeron no sélo continuas
variantes, sino también la continuidad de una
trayectoria, y esa trayectoria condujo a la
constitucién de proyectos antagénicos.
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